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和约束政府的基本手段 我国当前正在进行政府预算制度改革 但相关理论研究 尤其是政
府预算比较研究 尚处于起步阶段 本文所进行的中西政府预算比较研究 初步建立了一个
政府预算比较研究的框架 目的是想以此引发出对政府预算理论建设的更多思考 为今后相
关理论的深入研究打下一个基础  
论文除前言外 共分 6 章 具体结构如下  
第 1 章是导论 主要介绍本研究的背景及主要目的 选题的意义 采用的方法与论文结
构  
第2章是政府预算基本理论评析 有没有独立的政府预算理论体系 至今尚是一个争论
不休的问题 这一问题在很大程度上讲 又是因为政府预算太复杂了 预算过程的不同阶段
有着不同的特征 适用不同的理论 目前至少可以讲 一个独立的 新的政府预算理论体系
尚在探索之中 由此决定了本章关于政府预算基本理论的评析也是不完整的 本章主要是对
政府预算渐进主义的理论 实践及其批判做一个简单的梳理 对中国式政府预算理论的若干
问题 如 政府预算 还是 国家预算 政府预算与征税依据理论 不同的复式预算制度
等 进行初步的评析  





与政府预算的关系外 还包括政府预算编制 政府预算审批的比较研究等内容 在 代议制
与政府预算的关系 中 笔者将主要讨论两个问题 一是比较中西双方代议制度 人民代
表大会制与议会制 二是简单分析代议制与政府预算关系 在 政府预算编制 中 笔者将
主要讨论中西双方在政府预算编制方法与程序上的主动与被动的差异 讨论双方在政府预算















第 5章是对政府预算过程的其他方面 即政府预算执行与调整 政府预算监督与审计
政府决算进行比较研究 在 政府预算执行与调整中 中 笔者将分政府预算执行与政府预
算调整两部分 对中西政府预算的异同进行讨论 在 政府预算监督与审计 中 笔者将分
别比较中西双方在政府预算监督与审计上存在的异同 并对审计模式的转化问题进行了初步
探讨 政府决算 是本章最后一部分内容 笔者简单地指出中西政府决算的法治性及其在
预算过程中的地位不同  
第 6章是结语 在结语部分 笔者对本研究若干结论做一小结 综合评述渐进主义预算
观的理论 实践及改革内容 并展望政府预算改革的前景  
 


































The key to the reform of market economy is to deal with the relationship between 
government and market, and the government budget system is the fundamental way in which 
market controls and restricts government. Now our country is implementing the reform of 
government budget system, but the research on related theories, especially the comparative study 
of government budget, is still at the initial stage. The comparative study of Chinese and western 
government budget in this dissertation builds a framework of the comparative study of 
government budget, aiming to arouse more consideration on the building of government budget 
theory and lay the foundation for deeper research on related theories in the future. 
Besides the foreword, there are six chapters in this dissertation. They are as the following: 
Chapter One is Introduction, introducing the background and the main purpose of this 
research, as well as the significance of the choice of this topic, the methods adopted and the 
structure of this dissertation. 
Chapter Two is the comment on the fundamental theories of government budget. Whether or 
not there is an independent system of government budget theories is still a controversial question. 
To a large extent, this question lies in the complexity of government budget. It has different 
characteristics at different stages in budgetary process, and in turn has different theories to apply. 
At present, a new system of government budget theories is still under exploration. Therefore, the 
fundamental theoretical comment on government budget in this chapter is not complete. This 
chapter mainly gives a brief introduction of the theory, practice and criticism of government 
budget incrementalism and also makes initial comments on several questions such as “government 
budget” or “state budget”, government budget and tax collection theory, and different double-entry 
budget systems. 
The comparative study of government budget in this dissertation is based on the government 
budget of China. In Chapter Three, the author makes comments on the ongoing reform of 
department budget, administration of the state treasury and the system of government procurement 
so as to have a general understanding of China’s reform of government budget system. 
The differences between political systems exert essential influence on the differences 













gives a discussion on factors of representative systems, which influence Chinese and western 
government budget systems directly. Thus, Chapter Four consists of the comparative study of 
government budgeting and government budget examining and approving, besides the relationship 
between representative system and government budget. In “Relationship Between Representative 
System and Government Budget”, two problems are discussed: one is comparison between 
Chinese and western representative systems--the system of National People’s Congress and 
parliamentary system, and the other is discussion on the relationship between representative 
system and government budget. In “Government Budgeting”, the author mainly discusses the 
difference between initiation and passivity of the ways and processes of Chinese and western 
government budgeting and the difference of relationship of administrative subordination. In 
“Government Budget Examining and Approving”, the last part of this chapter, the author 
compares the similarity and difference of Chinese and western government budget examining and 
approving, analyzing the reasons of these differences and putting forward advice on how to 
improve government budget examining and approving in our country.  
Chapter Five is the comparative study of other aspects in budget processes: government 
budget executing and balancing, government budget supervising and auditing, and government 
actual budget. In “Government Budget Executing and Balancing”, the author discusses the 
similarities and differences between Chinese and western government budget in two parts, which 
are government budget executing and government budget balancing. In “Government Budget 
Supervising and Auditing”, the author compares Chinese and western government budget 
supervising and auditing respectively, and has a preliminary investigation into the transformation 
of audit model. In “Government Actual Budget”, the last part of this chapter, the author points out 
the nature of rule of law in Chinese and western government actual budget and the different 
positions in budget process. 
Chapter Six is the conclusion. In this part, the author gives a brief summary of this study and 
a comprehensive commentary on the theory, practice and content of reform of incremental 
government budget theory, and looks forward to the future of reform of government budget. 
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在进行的政府预算制度改革 是规范政府与市场关系的关键步骤  
本研究的兴趣来自于理论和实践两个方面 理论上 政府预算是一个多种学科交叉地带
目前进行的是多学科而非跨学科的研究 政府预算研究是一个相对薄弱的领域 比较预算研
究更是基本无人涉足 实践上 我国在当前的政府预算制度改革中 急需学习与借鉴西方的
相关经验 现实地看 西方政府预算制度可以为我国所借鉴的 乃是其较高的法治性 以及
分权与制衡的内容 但是 中西双方具体国情的差异 决定了我国当前的政府预算制度改革
在学习与借鉴过程中 不能照搬照套 例如 西方的官僚预算最大化模型 对于我国的相关
研究极富启示意义 但如果直接照搬理论模型与结论 将其套用到我国的实践上来 则是本
末倒置 削足适履的做法 且不论其理论前提是否适用于我国 我们只需简单对照一下现实
就可以发现 官僚动机并不只是薪水 他们也许更注重有机会为公众服务 对现行的许多事
业单位而言 财政给多少钱只是问题的一个方面 它们更看重的是预算拨款赋予其的政府背
景 以及业务上的自主性  
在导论部分 主要介绍本研究的背景及主要目的 选题的意义 采用的方法与论文结构  
20 世纪 60 年代以前 政府预算基本没有什么理论可言 此后至今的 50 余年里 对政
府预算理论的不同探索 大体上是围绕着渐进主义展开的 有无独立的政府预算理论体系问
题 至今尚无定论 加之预算过程的不同阶段 又有着不同的特点 适用不同的理论 这些
都使得本研究的难度极大 为使政府预算比较研究在一个初步平台之上进行 本文首先对政
府预算若干基本理论问题进行了剖析 讨论了政府预算渐进主义的不同探索 政府预算
还是 国家预算 政府预算与征税依据理论 不同的复式预算制度等问题  
本研究始终是立足于我国现行的政府预算制度 这样 在对政府预算的若干基本理论问
题评析之后 笔者就转而围绕着我国当前的政府预算制度改革 评述了部门预算改革 国库
管理制度改革与政府采购制度改革  
由于政府预算是作为政府施政计划的一部分而存在的 在进行具体预算过程的比较研究
之前 笔者简单讨论了政府预算与代议制的关系 它与随后的政府预算编制 政府预算审批
一起 构成了预算过程比较研究的第一部分内容 政府预算过程的其他部分 即政府预算执
行与调整 政府预算监督与审计 政府决算 构成了预算过程比较研究的另一部分内容  
在结语部分 笔者对本研究若干结论做一小结 综合评述渐进主义预算观的理论 实践
及改革内容 并展望政府预算改革的前景  














有着较大的意义 即它为今后相关研究提供一个初步的平台与基础 2 从政府预算的法治
性这一根本特性出发 系统剖析中西双方政府预算过程 本文的结论是 我国今后的政府预
算制度改革 在预算编制方法与程序上 应变被动为主动 逐步提高我国预算编制机构的相
对独立性 人大对政府预算 应转向实质性的审批 应增强预算执行与调整中的法治性 应
加强预算监督 增强审计独立性 应增强政府决算的法治性 在具体的比较分析过程中 本
文提出的借鉴意义 能为我国相关改革所参考 3 对中西政府预算若干代表性理论观进行
了初步梳理 从征税依据角度考察政府预算制度改革 比较分析了 政府预算 与 国家预
算 的概念 以及复式预算改革的不同主张 本文的结论是 当前政府预算理论研究 仍是
财经理论研究中最为薄弱的领域之一 对征税依据的权益说引入市场性的交换说 有利于从
财力上约束政府的活动范围与领域 使之符合纳税人的利益 从而有利于从根本上强化政府
预算的法治性与公开性 我国当前的政府预算模式 只是 转轨型政府预算模式 这与西
方现行市场型的政府预算模式存在着较大的不同 我国现行的复式预算制度 应以营利性为
标准构建 此时的改革目标 反映的是我国政府预算的现实状态 而非典型市场经济下与公
共财政相应的政府预算或公共预算模式 4 当前的部门预算改革 具有里程碑式的意义
国库管理制度改革 是预算改革基础性环节 政府采购制度改革 是公共财政的必然要求  
需要指出的是 本文所进行的中西政府预算比较研究 只是相关研究的一个初步尝试
目的是想抛砖引玉 以此引发出对政府预算理论建设的更多思考 为今后相关理论的深入研
究打下一个基础 限于种种原因 本研究在内容与方法上尚存在着若干局限 需要在今后研
究中加以克服  
一是内容上的局限 严格地讲 本文只是有关中西预算过程的初步比较研究 即便是对
预算过程的研究 也还是有大量的内容没有囊括进来 如中西预算平衡口径的比较研究 预
算编制周期的比较研究 预算编制原则的比较研究 预算收支分类的比较研究 预算管理的
比较研究 预算会计若干方面比较研究 预算改革对政府间财政关系影响的博弈分析 等等
本文也没有把预算过程中主要的非正式规则的作用纳入研究范围  
研究政府预算不能不与政治制度联系起来 本文在这方面研究只是浅尝辄止 本研究内
容上的局限性还体现在 作为比较的一方 西方 多以美 英 法 日 香港等发达的市
场经济国家或地区情况为例 而基本没有把其他西方国家或地区纳入到研究之中 这在视野
上存在着相当的局限性 这使得本文的相关结论在很大程度上看 只具有参考性 而不具有
普适性  
二是方法上的局限 政府预算过程涉及学科众多 要求掌握收入测算与经济模型 了解
政府概算起草过程 理解政策如何才能体现在预算中 知晓预算会计与评估财务结果 然而
在 3 年前 最初以比较预算研究作为论文选题时 笔者对此并未有足够的认识 在进入实际
研究与写作过程中 所遇到的困难大大超出了想象 本文进行的中西政府预算比较研究 主













于用定性分析方法进行研究 例如访谈和观察 然而 笔者在此也不得不客观地指出 在本
研究中 没有采用计量分析 也是一个缺陷 没有计量分析的结论 往往不能证伪 这在今




门 此外 本文资料还来源于调研 我的导师张馨教授特别强调田野调查的重要性 为此
笔者曾三次到安徽省五河县调研 最长的一次在那里待了9天 笔者还曾一次到香港与澳门
调研 多次到厦门市及其各区调研 这些调研活动 使得本研究在进行过程中获益非浅  
 
第1章  导论 
 
 
1 . 1   背景及问题的提出 
1 . 1 . 1   背景 我国政府预算的演变 
我国政府预算的演变过程大致可以分为三个阶段 即改革开放以前的国家预算 改革开
放到 20 世纪 90 年代末期的转轨型政府预算 或国家预算 20 世纪 90 年代末期至今的政
府预算 1我国政府预算的演变过程 尤其是改革开放以来的变化过程与经济体制和财政体
制改革的进展并不同步 甚至是大大落后于改革进程的  
1 改革开放以前的国家预算 
1949 年 12 月 2 日 中央人民政府第 4 次会议通过了 1950 年财政收支概算草案 这是
新中国的第一个概算 概算中公粮收入 农业税 占总收入的41.4% 赤字占总支出的 18.7%
军事费占 38.8% 行政费占 21.4% 国营企业投资占 23.9% 这个概算的编制 标志着我
国的财政管理体系正式建立起来了 新中国的国家预算制度开始起步 一五 期间 财政
在筹集建设资金和促进社会主义改造上发挥了巨大作用  
从 1958 年到 1978 年十一届三中全会召开为止的 20 年间 是我国传统的计划经济存在
和发展的时期 也是我国传统的计划型财政与国家预算存在和发展的时期 这一时期 我国
                                                 
1 如果按照本文所采用的标准 即国家预算特指是与计划经济相适应的财政预算类型 政府预算特指是与
市场经济相适应的财政预算类型 严格地讲 我国政府预算制度的演变至今为止 大体上只能分为改革之
前计划型的国家预算和此后至今的转轨型的政府预算两个阶段 由于始于 1999 年的部门预算改革 是一场
全面的 以建立与社会主义市场经济相适应的政府预算制度为目标的改革 同时 为了便于与西方市场型



















2 改革开放到 20 世纪 90 年代末期的转轨型政府预算 
以 1978 年中共十一届三中全会为标志 我国开始了全面的经济体制改革 这是一次先
破后立 边破边立 先否定计划经济 然后再逐步明确建立社会主义市场经济这一根本目标




与当时轰轰烈烈的财政改革相比 20世纪 80 年代我国的国家预算改革却似乎没有什么
进展 1992年初的邓小平南巡讲话 在全国掀起了新一轮改革浪潮 同年 10月 中共十四
大明确提出建立社会主义市场经济体制的改革目标模式 这意味着改革重点 从主要否定计
划经济转向建立市场经济 这样 我国财政改革也从否定计划型财政的时期 进入了建立市
场型财政的时期 政府预算制度的改革也开始了艰难的破题  
1991 年发布的 国家预算管理条例 5规定 从 1992年开始国家预算采用复式预算的编
制办法 将原来单式预算中的各项财政收支 按照不同的经济性质分解为经常性预算和建设




1993 年 11 月 14 日 中共十四届三中全会通过了 中共中央关于建立社会主义市场经
济体制若干问题的决定 指出近期财税改革的重点 一是分税制财政体制改革 二是改革
和完善税收制度 三是改进和规范复式预算制度 建立政府公共预算和国有资产经营预算  
1998 年 我国政府预算收支科目又有较大改变 此后 我国政府预算的主要内容包括
                                                 
2 1958 年的 大跃进 运动 使得综合平衡被认为是右倾保守 国家财政与国家预算遭受严重挫折 1961
年下半年 国民经济进入调整期 从中央到地方实行预算 上下一本账 实现了财政平衡 并且偿还了
全部巨额外债 1966 年到 1976 年的 文化大革命 期间 有 4 年发生赤字 7 年勉强平衡 11 年财政收
支总额相抵 仍有赤字 19 亿元 就是 7 年勉强平衡 也是一种低水平的平衡 是建立在大量削减支出基础
上的平衡 是给人民生活和社会各项事业造成了严重欠账的平衡 更为奇特的是 1967 1968 两年 国家
居然没有正式的预 决算报告 可见当时的财经秩序混乱到何等程度  
3 有关计划经济时期我国国家财政与国家预算的实践 参见宋镜 陆晓平 柯象中 2000 张馨 2000b
pp318-326 的分析  
4 实际上 我国财政模式的转化也是一个边破边立的过程 有关我国财政预算模式改革并未完全与之同步
的文献很多 其中 复式预算的内容多见于流行的教科书和相关论著 参见邓子基 1988/1997 pp360-371
包丽萍 1994/2000 pp318-340 戴金涛 1998 pp128-153 叶振鹏 张馨 1999 pp377-391 杨之
刚 1999 pp147-150 张弘力 2001 pp54-59 袁星侯 2001d pp290-296 等 有关预算管理体制演
进的内容多见于转轨时期财政体制的论述中 参见门惠英 1995 pp91-141 张馨 郝联峰 1999
pp225-256 郭代模 1999 pp2-28 平新乔 2000 pp125-127 张馨 2000b pp326-340 李俊生 1999
pp413-444 张弘力 2000 pp47-55 陈志勇 2001 pp351-357 等  














一般预算收支 基金预算收支和国内外债务预算收支等三个部分  
3 1999 年至今的政府预算 
1993 年之后 我国相继历经了 1994 年的分税制财政体制改革 税收制度改革 费税改
革 国有企业利润分配制度改革 会计制度等项改革 然而在政府预算制度改革方面 1992
年的复式预算制度改革 1993 年提出的进一步改革复式预算制度的设想 从根本上看 仍
是流于形式而无实质性进展 我国传统的国家预算制度所具有的强烈的计划经济性质 经过
20 余年的改革仍未根本否定之 这种状况直到 1999年 才为部门预算改革所打破 部门预
算改革 标志着我国政府预算制度改革进入了一个新阶段  
当前的政府预算制度改革 是我国经济市场化 财政公共化程度不断加深的必然要求
此项改革正在经历一个从形式到内容 从量变到质变的过程 目前 这一过程正处于不断深
化之中  
对比世界上最早的政府预算制度在英国的建立和发展过程 张馨 2001 pp1-156 我
们发现 政府预算制度的产生和发展过程与其财政公共化的过程是同一的 政府预算编制
审批 执行 监督与决算过程 就是政府按照公众要求 拿公众的钱办事的过程 也是政府
在此过程中接受市场与公众约束与监督的过程 然而 英国政府预算从产生到真正建立起来
用了四 五百年的时间 我国改革开放至今不过 20 余年的时间 明确提出建立市场经济体
制改革目标至今也不过 10 年的时间 改革不可能是一蹴而就的 这样 尽管我国的政府预
算制度改革与市场经济和公共财政的建立与发展过程不完全同步 但这一过程与趋势毕竟又
是不可阻挡和必定要发生的 更为难得的是 我国政府 尤其是欠发达地区的基层政府与人
民拥有较为强烈的改革冲动与创新精神 政府预算制度改革在某种程度上讲 已经开始由上
级政府推动型向下级政府要求型转化 由政府决定型向市场决定型转化 由 自上而下 型
向 自上而下 与 自下而上 结合型转化 这种力量与精神是改革得以持续深入进行的保
证 这一结论已为我国近期改革实践所证实 袁星侯 2001c 2002 pp17-26  
1 . 1 . 2   问题的提出 
我国的财政与政府预算制度经过50余年的历史演进 特别近20余年的改革进程 与建
国之初相比 从内容到形式上都发生了很大的变化 张馨 2000a pp11-13 从收入方面
看 财政基本的收入形式从税利并存转向以税为主 税收制度从 区别对待 转向 一视同
仁 费改税 进一步规范了财政分配秩序 从支出方面看 财政支出逐步退出竞争性领域
财政的建设性支出主要集中到基础设施领域 财政支出从主要支持国营经济转向支持所有的
经济成分 从财政政策与预算体制等方面看 财政政策更显积极 财政体制逐步转向建立和
完善分税制模式 政府预算制度也正在按市场经济的要求逐步改变  
对比西方发达国家 它们所具有的公共财政框架的基本构造 我国似乎都有了 那么













现行财政基本框架 皮是市场经济的 肉是市场经济的 但骨头仍是计划经济的
6
这就是
说 我国现行的财政制度从形式与表象上看 似乎与西方国家相差不大 但就其实质内容
则与市场经济
7
所要求的财政与预算制度相距甚远 现实促使人们不断地思考  
1 为什么许多在西方是行之有效的制度与做法 拿到中国来效果就大打折扣 甚至是事
与愿违的 8 
的确 如果我们单个地考察改革以来的很多措施 似乎总是接二连三的失败或不尽如人
意 其原因根本上看 是因为 制度是一种随时地而适应的 不能推之四海而皆准 正如其
不能行之百世而无弊 钱穆 2000 p6 因此 任何一项制度 决不能孤立存在的 各
项制度间 必然是互相配合 形成一整套 钱穆 2000 p4 这是西方成功有效的制度与
做法 拿到中国来实践效果不佳 甚至许多单项改革按照中国国情加以改造后实施 也多难
以取得成功的根本原因之所在  
但是 这不能成为我们拒绝借鉴西方的理由 它只是说明了 我们应当在多大程度上借
鉴和吸收西方国家的成果 不能先验地下结论 而是要考虑到中国改革开放现实的需要 市
场经济发育程度和各地的不同实际 照搬照套是不行的  
另一方面看 改革是一个试错过程 是一个内部改进 internal improvements 过程 而
非一个静态的结果 改革发展到今天 已经深入到内核的坚硬部分 不论哪方面的改革 突
破都很不容易 财政与预算制度改革阻力重重 其难点所在 往往体现在与之配套的改革尚
未进行或取得突破性的进展上 而改革难点的化解过程 也就是公共财政模式与政府预算制
度的构建过程 这意味着公共财政模式与政府预算制度的改革 将是一个漫长的 渐进的
动态的过程 改革总要历经千辛万苦才可能成功  
这样 如果我们从较长的时期考察 就会发现 在学习和借鉴西方制度与做法上的失败
与不尽如人意的背后 则是 中国国家与社会却又成梯度式的前进 黄仁宇 1989  
2 具体地看 又是哪些因素导致了中西方财政与预算的差异  
我们在改革过程中 要向西方学习与借鉴 首先要分析与把握导致中西双方同一范畴
制度与具体做法异同的原因  
张馨 1997c 对中西财政差异的原因做过系统的分析与论述 9 1 生产力状况的影
                                                 
6 笔者最早听到这一观点 是张馨教授 2000 年末从英国做高访回国的时候 此后又多次在不同场合 听到
他对这一观点的阐释  
7 市场经济 在我国是一个耳熟能详的概念 钱颖一 2001 pp31-56 把市场经济分为两种 即好的 现
代的 市场经济与坏的 传统的 市场经济 从新制度经济学的角度看 传统的市场经济的特点是 (1)
经济实体之间合同的执行靠双方信誉与关系 人格化交易 personalized transaction 而非第三方
例如政府 (2)对企业和产权而言 国家或政府不受制度的约束 也就是说 政治和经济之间没有距离 现
代市场经济的实质是以法治 规定政府与市场之间关系规则为基础 以独立自主的企业为主体的自由交
易经济 传统的市场经济更多地反映了我国的现状 现代的市场经济则是我们努力的方向 我们可以宣称
我国社会主义市场经济体制初步建立 但是我们还远不能说我国已经建成成熟的市场经济体制 本文正是
在现代意义上使用 市场经济 这一概念的  
8 这方面的例子很多 比如说增值税 分税制等项改革至今仍是毁誉参半 褒贬不一  
9 事实上 张馨从 20 世纪 90 年代初就开始了中西财政比较研究 并有大量的论著公开发表 部分论著参
见张馨 1991 1993a 1993b  p50 1997a pp24-28 1997b pp32-36 1997c 1998a pp1-7 1998b













响 由此形成了我国发展型财政与西方发达型财政的根本差异 2 所有制的影响 由此形
成了我国公有制财政 双元财政 与西方私有制财政 公共财政 的根本差异 3 经济体
制的影响 由此形成了我国计划型财政和西方市场型财政的根本差异 此外 他还分析了政




郎佩娟 1998,pp29-30 分析中外公共行政差异原因的思路 对我们分析中西政府预算
差异的原因 也有一定的借鉴作用 她指出 除各国不同的政治环境 经济环境 自然环境
之外 还应注意以下原因 1 历史惯性 中国有漫长的封建历史与专制传统 历史惯性所
造成的特殊国情提醒人们对改革的难度必须格外注意 不能急于求成 这一点类似黄仁宇
1989 的 大历史 观 2 价值冲突 各国的主流价值观念有所不同 这种价值冲突对
公共行政的影响是显而易见的 3 文化力量 各国所具有的不同的政治制度和权力关系
不仅基于其物质与精神发展的不同阶段 而且也基于一种基本的文化差异  
3 在相似的经济体制背景下 中西预算制度的差异又是由哪些因素  
如上所述 张馨主要是从经济体制的角度来分析中西财政差异的 我国现在已经公开宣
布 社会主义市场经济体制初步建立 中共中央关于制定国民经济和社会发展第十个五
年计划的建议 2000 换言之 中西预算制度在某种程度上拥有了相似的经济体制背景
这种情形下 张馨的这一分析思路对本文进行的中西政府预算比较研究来说是否过时 在相
似的经济体制背景下 我们又应该注意中西政府预算制度的差异是由哪些因素引起的  
如上所述 从形式上看 我们现行的财政与预算制度似乎与西方国家相差不大 但是
其实质内容则与市场经济所要求的财政与预算制度相距甚远 即我国当前的财政与预算制度
仍然保持着浓厚的计划经济色彩 同时 对比西方公共财政与政府预算制度演化的路径 我
国公共财政基本框架与预算制度的构建过程又有自己的特色 它是一个政府推动的 由计划
型向市场型的转化过程 在这一过程中 政府不仅是改革的推动力量 它自身也是改革的对
象 这样 张馨的分析思路不仅没有过时 还为本文提供了最主要的分析视角  
不仅如此 张馨 1998c 在 论政府预算的法治性 一文中 率先提出了市场经济下




                                                 
10 当然 即使同为市场经济 在不同的国家以及每个国家的不同时期 也是不同的 其市场失效的范围与
国家 政府 所起的作用也是不一样的 袁星侯 2000 在国家作用的讨论中 认为能起更大作用的论点
往往是依据市场失效得出的结论 而认为其作用有限的论点 则是依据政府失效得出的结论 Stigliz
1995 后一论点 又总是与公共选择学派相联系的 他们论证了利益集团的寻租行为和其他官僚行为是如
何导致政府支出的增长 以及公共政策并未能达到其声称的目标 Mueller 1989 V. Tanzi 1998 pp51-69














市场发育与完善程度的差异 经济管理水平的差异 法治化的差异 等等 另外 本文还想
对予双方政府预算制度以重大影响的政治制度因素进行简单讨论  
Irene S. Rubin 1988 p1 认为 政府预算是一个错综复杂的研究领域 a complex of 
study 11政府预算的不同部分有着不同的特征 对政府预算某一部分适用的理论未必适用
于另一部分 这样 本文不仅要对导致中西政府预算差异的政治制度因素予以分析 还要分
析非政治制度因素 运用的基本理论与工具不仅涉及到经济学 还涉及到公共管理学 政治
学与会计学 等等  
1 . 2   选题意义与研究方法 
1 . 2 . 1   选题意义 
尽管近期对中国政府预算管理的研究汗牛充栋 但其中对政府预算理论的贡献并不多
张馨 1998b 1998c 2001 与麦履康 黄挹卿等 1998 是个例外 前者提出了市场经济
下政府预算的根本特性是法治性的论点 并在对英国政府预算简史 特点分析的基础上 提
出了英国政府预算制度对我国改革的借鉴意义 等等 后者则对中国政府预算若干问题进行
了研究 我国政府预算理论研究 尤其是在政府预算比较研究上 尚处于起步阶段 一直是
整个财政预算理论研究的薄弱环节 这与我国学界容易走极端的弊病有关 或是基于意识形
态原因 刻意地把所谓 资产阶级预算理论 予以罢黜 实际上是囿于意识形态而把马克思





对现实问题的应用 唐 埃思里奇 Don Ethridge 1998 p12 我国现行的政府预算管
理方式基本上处于传统状态 预算不严肃 管理不规范 资金使用不透明 预算执行过程监
督不力 并且极易滋生腐败 与市场经济的要求差距很大 尚未形成政府预算制度的更新
这样 本文对我国当前政府预算制度改革较为系统地剖析与评价 对中西政府预算制度差异
原因及其借鉴意义的分析 将使得本研究具有一定的实用价值  
1 . 2 . 2   研究方法 
                                                                                                                                            
quasi-fiscal regulations 的作用 Tanzi认为 这些活动并不与预算相联系 但它们又与预算活动起
着大体上相似的作用 这就解释为什么发展中国家承担的任务多 而其财政收支规模又比发达国家小的现
象  
11 我国政府在 1999 年下半年正式开始的财政支出管理制度改革 是以政府预算管理制度改革为主要内容
的 仍然采用了渐进式改革原则 就是该论点的一个实例 参见袁星侯 2001a pp20-22 2001b pp19-21













工欲善其事 必先利其器  
我们在进行比较研究时 实际上已经接受了这样一个命题 即研究对象各自有其个性与
共性 然而 事物自身并不会告诉我们什么是其共性与个性 要比较 就要抽象 而抽象又
会使我们冒险 如上所述 任何事物都存在于一个系统之中 当我们只注重其中某些要素时
实际上就是使这些要素脱离了其依存的系统 这就产生了矛盾 1 为了取得某种程度上的
一般结论就必须有所取舍 不能太关注于事物的个性 可是 取舍之后得到的一般结论可能
是由错误取舍得出的错误结论 2 研究是一个解释过程 比较预算研究所涉及的现象一般
都很复杂 只用一两个变量来解释过于单薄 而选择足够多的变量来解释时 所得到的结论
又因太具体而失去了概括性  
这样 要解决上述矛盾 关键是要找到一些方法 使我们能在抽象过程中舍弃那些不相
关的变量 而只关注那些相关的变量 其形式是 若 A则 B 最理想的方法当然是实验
然而 这是极为困难的 例如 研究代议制对整个政府预算制度的影响时 我们不可能用议
会制度代替人民代表大会制度 这种削足适履的方法是不足为取的 这样 研究者所能做的
只是间接地控制环境因素的影响 12 
王绍光 1997 pp107-120 在分析比较政治研究方法时 认为有三种方法可以替代实
验 统计方法 比较方法和个案研究方法 统计方法适用于研究众多的个案 比较方法适用
于相对来说较少的个案 但至少是两个 而个案研究法只适用于研究一个个案 对于本研究
来说 主要采用后两种方法  
1 . 2 . 2 . 1   个案研究 
个案研究在我国比较预算研究的各种方法中 是最早发展起来的 寓于比较财政之中
然而 老式的所谓 比较财政 实际上没有什么比较可言13 凡是对外国财政制度的简单介
绍 都可以堂而皇之地跻身于比较财政研究的庙堂之中 这种研究往往是介绍性的和描述性
的 并没有发展出什么理论 其目的往往只是增加人们对于异邦的了解 而不是对中国与西
方国家财政理论与实践深层次差异及其根源的认识 更谈不上在理论上的创建与提高 直至
今日 对某一国家财政与预算制度的个案研究 仍然是比较财政与预算研究最常用的方法
14撒托尼 Giovanni Sartori 1970 称此类学者为 无意识的思想家 unconscious thinker   
个案研究分三类  
第一类是纯描述性的个案研究 此类个案研究的缺点是没有什么实质意义 不能积累
                                                 
12 笔者在本研究中所采用的分析方法 某种程度上类似波普尔的情境分析 Popperian Situational Analysis
根据布鲁斯 J 考德威尔 Bruce J. Caldwell 2000 p190 的转述 所谓情境分析 它大体上是按照以下
步骤进行 1 描述环境 当事人 A 处于 C 类环境中 2 分析环境 在 C 类环境中 合适的做法是 X
3 理性原则 当事人总是能够根据自己所处的环境采取合理的行为 4 解释 推论 当事人采取行
为 X  
13 这种状况在我国一直延续到 20 世纪 90 年代初 才由张馨率先打破 本人认为 张馨所进行的比较财政
研究与公共财政研究 区别与其他学者的一个根本性特点 是在研究过程中提炼出极具价值的财政哲学观
参见张馨 1991 1993a 1993b 1999a  
14 例如 OECD 编著的 Budgeting for Results 财政部财政科研所将它译为 比较预算 一书中 就是














究提供系统 丰富的原始素材  
第二类是包含内部比较的个案研究 它是对一个国家或地区的政府预算体系 进行时间
上的纵向比较和区域间的横向比较 一国或地区内部有很多相似的民族特征 可以被认为是
受控变量 这使得找出相关变量的任务较为简单  
第三类是带有比较意识的个案研究 它又有不同的形式 1 解释性个案研究
Explanatory Case Study 这种研究是用从别的研究中得出的一般结论 来解释手头的个
案 这种研究看似简单 但很容易出错 例如 用 利益集团 概念分析我国政府预算改革
中的部门利益问题 这是不妥的 因为我国不存在西方式的政治架构 如果放宽条件 我国
存在不同的社会利益群体则是不争的事实 以此来分析政府预算改革中的部门利益问题则较
为妥当 2 启发性个案研究 Heuristic Case Study 这种个案研究不同于解释性个案研究
之处是没有现成的理论存在 这种研究的目的是能提出一种理论假设供日后他人用其他的例
子来验证 事实上 大多数理论都源于对个别个案的研究 这类研究不能说不重要 例如
我国式的公共财政论的创立 是直接滥觞于对英美等国公共财政建立与发展过程的研究上
3 关键性个案研究 Crucial Case Study 它的功能是检验现成的理论 关键性个案研究
尤其是对偏常个案的研究 可以增进我们对那些一般理论难以解释的现象的理解 找出现行
理论不能解释偏常现象的原因  
综上所述 个案研究在理论发展的各个阶段上 从提供系统研究的原始材料 到提出理
论假设 到检验和修正已有的理论 都有其存在的价值 个案研究的优点 一是只研究一国
或地区可以对问题的认识更有深度 大多数个案研究用的是第一手资料 而比较研究则不得
不更多地依赖第二手资料 个案研究在广度上的损失可由深度补偿 此即 Clittord Geertz 所
谓的 深描 thick description 方法 15二是个案研究比较经济 与多国或地区比较研究相
比 个案研究在人力 财力 物力 以及时间上 都更为节省 个案研究也有缺点 其最根
本的缺点是 单项个案研究本身不能提供一般理论 它既不足以证明也不足以证伪一个一般
理论  
本研究过程中 主要采用第二 三类个案研究方法  
1 . 2 . 2 . 2   比较方法 
个案研究只处理单项个案 比较研究则处理几项个案 然而 并非所有处理几项个案的
研究都能被称为比较研究 我国传统上的比较财政与预算研究 通常是对两个或两个以上的
财政与预算制度的平行描述 平行描述并不是真正的比较研究 它不需要认真地思考 对传
统财政学者来说 比较的目的是辨其异同 而对现代财政学者而言 比较的目的则不仅是为
了获得必要的知识 更为重要的 是要从比较中推导出一般规律与可借鉴的意义 既然世界
                                                 
15 王绍光把 thick description 译为 深描 王永钦把它译为 厚重叙述 thick description 方法大体
上是指从历史发展和逻辑推理的角度分析和论述问题 通过纵向动态对比发现现象的变化规律 抽象出一
般性结论 这样 笔者比较倾向王绍光的 深描 译法 参见王绍光 1997 p113 王永钦 2000 p4













几个国家的情形进行比较 又不忽视对各国环境因素的认识 它包括两个方面的内容 一是
如何发展出一套概念作为比较不同国家的参照系 二是如何控制环境因素的影响以找出自变
量与因变量之间的关系  
在对中西政府预算制度比较研究时 笔者遇到最大的一个困难 就是变量太多 而可供
比较的个案又太少 太多的变量使得找出相关变量十分困难 太少的个案又使排除不相关的
变量成为一项艰巨的任务 利法特 Lijphart, A. 1971 1975 1977 对类似的问题提出
了解决办法 1 从纵 时间 横 空间 两个方向扩大分析的范围 尽量增加个案的数
量 多多益善 2 将能够合并的概念和类型尽量合并 使变量越少越好 3 集中分析可
比较的个案 4 集中分析关键变量而避免把精力花在分析意义不大的变量上 四种方法中
第一种方法似乎是让人们放弃比较而选择统计的方法 余下的三种方法 可以归结为一类
即只注重可比较的个案 从而简化变量控制问题  
按照政府预算研究对象的背景与现象的异同 共有四类可供比较个案  
 
表 1-1              比较研究分类 




            同           异 
同           I            II 
异          III           IV 
           说明 本图受王绍光 1997 p115 的启发  
第 I 类情况在比较财政与预算研究中很常见 例如 很多人试图找出社会主义国家 资
本主义国家 发达国家 发展中国家 实行市场经济体制国家与实行计划经济体制国家政府
预算制度各自的共性 与此相反的第 IV类情况 是背景不同的国家 呈现出的预算现象也
不同  
第 I IV 类比较研究的逻辑较为简单 同类事物具有相似的特征 不同事物特征亦不
同 内在逻辑的局限性使这两类研究的意义不大 它们只适用于宏观层面的描述 但不适用
于分析几个具体变量之间的关系 这是因为 在这两类比较研究中 所有系统层面的变量都
可能被用来解释我们所关心的共同或不同的特征 无法确定哪几个变量影响最大 现实世界
中 这种同则全同 异则全异的例子 并不多见 更多的情况是同中有异 异中有同 这些
同异共存的现象不仅需要我们去描述 更需要我们去解释 比较预算学者有时试图找出大致
相同的东西去呈现不同特征的原因 有时又希望解释为什么绝然不同的事物能有某些共同的
特征 前者是第 II 类比较研究 后者是第 III 类比较研究  
第 II 类个案的比较研究被雪俄斯基和特厄 Przeworsi, A. & Teune, H. 1970
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